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ANÀLISI DEL MARC INTERNACIONAL I COMUNITARI 
Hem de referir-nos, en primer lloc, a la important reunió que va
tenir lloc a les Nacions Unides els dies 14 i 15 de setembre de
2006, amb un diàleg d’alt nivell sobre la migració internacional
i el desenvolupament. La reunió va aplegar representants molt
qualificats d’organismes i institucions internacionals i dels
estats membres, i s’hi va posar en relleu el caràcter global de la
migració internacional, ja que es tracta d’un fenomen cada
vegada més complex, tant pel seu abast com per la seva comple-
xitat, que afecta pràcticament tots els països del món. Els parti-
cipants van coincidir en la tesi de la valoració positiva de la
immigració, tant pels països d’origen com pels de destinació,
sempre que vagi acompanyada de les mesures polítiques adequa-
des. 
En segon lloc, cal destacar la importància del treball que està
duent a terme l’Organització Internacional del Treball (OIT).
Amb motiu de la celebració del Dia Internacional de
l’Immigrant, el director general, Juan Somavía, va destacar
que actualment són nombrosos els immigrants que abandonen
el seu país d’origen per necessitat, i que s’ha de treballar a llarg
termini perquè la migració sigui una elecció i no una obligació,
i això significa resoldre de manera eficaç el dèficit de treball
decent als països d’origen. 
L’OIT va aprovar el mes de març passat –i després de més de
divuit mesos de treball– un important document, titulat Marco
multilateral de la OIT para las migraciones laborales. Principios y
directrices no vinculantes para un enfoque de las migraciones labo-
rales basados en los derechos. En el document es constata que hi ha
dos factors que tenen impacte en l’augment del procés migrato-
ri vinculat al treball: d’una banda, les persones que emigren ho
revista IDEES 30 IMPREMTA  2/7/07  11:41  Página 67
fan, en la majoria dels casos, perquè no poden accedir a un treball digne, que permeti la seva sub-
sistència i la de la seva família en el país d’origen; d’altra banda, als països desenvolupats hi ha
una manca creixent de treballadors per cobrir llocs de treball, qualificats o no qualificats, en dife-
rents sectors de la seva economia. 
El document de l’OIT reconeix que els Estats són sobirans per elaborar les seves pròpies polí-
tiques en l’àmbit de les migracions laborals, però demana alhora que les normes internacionals
del treball i altres instruments realitzin una funció important en la formulació d’aquestes polí-
tiques perquè siguin coherents, eficaces i equitatives. A més, l’OIT emfasitza la necessitat de pro-
moure i protegir els drets dels treballadors migrants amb independència de la seva situació, és
a dir, al marge de la regularitat o irregularitat administrativa. I no podem oblidar la importància
que el document assigna a la promoció d’una política adequada d’integració i inclusió social, amb
respecte per la diversitat cultural, lluita contra les discriminacions que puguin patir els treballa-
dors immigrants, i l’adopció de mesures per combatre el racisme i la xenofòbia. Finalment, ens
sembla important destacar que en aquest procés d’integració s’hauria de facilitar als immigrants
la realització de cursos d’idiomes i orientació cultural, així com
facilitar els processos de reagrupament familiar i la integració
dels fills en el sistema educatiu nacional del país d’acollida. 
Cal enfortir la dimensió externa de l’espai europeu de lliber-
tat, seguretat i justícia, a partir del nou programa comunitari,
conegut com a Programa de La Haia, aprovat el mes de novem-
bre de 2004. En aquest sentit, cal fer un esment especial d’algu-
nes importants comunicacions de la Comissió que incideixen
directament sobre la problemàtica de la immigració, tant la de
caràcter legal com la il·legal o irregular. 
a) El programa d’acció relatiu a la immigració legal va ser
aprovat el 21 de desembre de 2005. La Comissió emfasitza que
la fixació del nombre d’immigrants en un territori nacional
continua sent competència de cada Estat membre, però que, com
que aquesta dada pot afectar altres països de la UE i els seus mer-
cats de treball, és necessari i convenient adoptar mesures en l’àmbit comunitari. A més, es torna
a recordar el principi de la preferència comunitària d’accés a l’ocupació, i es recorda que, abans
de parlar sobre els fluxos migratoris de tercers països, cal tenir en consideració l’impacte polític
i econòmic que tindrà la lliure circulació dels treballadors dels nous Estats membres de la UE per
tot el territori comunitari.
La Comissió és conscient que la política sobre admissió d’immigrants no deixa de ser una peti-
ta part d’un conjunt de mesures que han de ser molt més àmplies i de naturalesa molt diversa,
que tinguin en consideració tant les polítiques d’integració com les de lluita contra la immigra-
ció il·legal.
El document proposa diverses mesures legislatives d’impacte sobre la immigració laboral,
partint de la base que el marc normatiu que s’ha d’elaborar en l’àmbit comunitari ha de ser prou
flexible per adaptar-se a les diferents necessitats dels mercats de treball nacionals, i per això es
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proposa una directiva marc general i quatre directives específiques. Les propostes comunitàries
s’aplicarien, per una part, i amb caràcter general, a tota la població immigrant, i per una altra, a
determinats grups o col·lectius per intentar incorporar-los al mercat de treball europeu, ja que
la UE, s’afirma, «té necessitat» de determinades categories de treballadors migrants.
Breument, les característiques més rellevants de cada futur instrument normatiu comuni-
tari seran les següents:
1) La directiva marc general tindrà com a finalitat garantir drets a tots els ciutadans de tercers
països que tinguin una ocupació legal en un Estat i que siguin residents en un Estat membre però
que encara no puguin accedir a l’estatus de resident de llarga durada (amb els drets inherents a
aquest estatus, com ara el de la lliure circulació pel territori
comunitari). S’hauria de regular la qüestió del reconeixement
dels diplomes i de les qualificacions professionals que permeten
accedir a una determinada ocupació, i sempre estaríem referint-
nos a un treballador que té un contracte de treball vàlid a tots els
efectes. Per tant, aquesta directiva marc no tractarà ni regularà
ni les condicions ni els procediments d’admissió dels migrants
econòmics, perquè tot això serà regulat en les directives adreça-
des a cada col·lectiu específic.
2) Les quatre directives específiques, segons la Comissió, trac-
ten de conjugar els diferents interessos manifestats pels Estats
membres. En tot cas, la regla general de totes les directives
específiques és que l’admissió quedarà subordinada a l’existèn-
cia d’un contracte de treball i a «un examen de les necessitats econòmiques», si bé la mateixa
Comissió ja admet que es podrien establir excepcions per a les necessitats estructurals o tempo-
rals que es produeixin en certs sectors, ocupacions o regions.
Una primera directiva regularà les condicions d’entrada i d’estada de treballadors altament
qualificats. La Comissió proposa que s’estableixi un procediment especial que possibiliti la
selecció i admissió ràpida d’aquests treballadors, així com condicions laborals avantatjoses
per animar-los a elegir la UE davant altres possibles zones de destinació.
La segona directiva regularà les condicions d’entrada i d’estada dels treballadors de tempo-
rada i establirà el mecanisme administratiu adequat que permeti que una persona pugui treba-
llar diversos mesos en un Estat membre, tornar al seu país i tornar a l’Estat membre amb
motiu d’una nova temporada, i així durant un període de quatre a cinc anys. Convé recordar que
la normativa espanyola, en concret el Reial decret 2393/2004, de 30 de desembre, ja regula de
manera detallada i en termes semblants l’admissió de treballadors de temporada, i preveu que
puguin accedir a una ocupació permanent quan hagin transcorregut quatre anys.
La tercera directiva regularà els procediments relatius a l’entrada, l’estada i la residència tem-
poral dels treballadors desplaçats en l’àmbit d’activitat de la seva empresa, i en cap cas no contindrà
cap disposició que vulneri les obligacions internacionals assumides per la Comunitat Europea
i pels seus Estats membres.
Finalment, la quarta directiva regularà les condicions d’entrada i d’estada de les persones que
realitzin pràctiques remunerades. La pretensió comunitària és donar als ciutadans de tercers Estats
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la possibilitat d’adquirir qualificacions i coneixements en el marc d’un període de pràctiques a
Europa, i d’aquesta manera els coneixements adquirits podrien redundar tant en interès del país
d’origen com en el d’acollida.
b) Les prioritats polítiques en la lluita contra la immigració il·legal dels nacionals de tercers
països han estat abordades per la Comissió en una important comunicació del passat 19 de juliol. 
El document és molt caut en referir-se a xifres d’immigrants en situació il·legal o irregular,
tenint en compte la dificultat de quantificar-los, si bé arriba a un càlcul aproximat de més d’un
milió de persones a la UE dels 25, i preveu que aquests moviments migratoris continuaran sent
importants mentre no es desincentivin els mecanismes que els impulsen, és a dir, «mentre els
factors d’estímul als tercers països i els factors d’atracció a la UE continuïn sent importants».
El punt de partida de la comunicació és que cal continuar avançant en el treball realitzat des
de fa diversos anys contra la immigració il·legal, i que això s’ha de fer buscant un equilibri rao-
nable entre la seguretat i els drets bàsics dels immigrants. Dit amb les mateixes paraules del docu-
ment: el plantejament global de la UE per combatre la immigració il·legal es basa «en un
conjunt de principis fonamentals que intenten harmonitzar la
necessitat de solidaritat a la Unió, els drets fonamentals, les
expectatives dels tercers països i l’opinió pública als Estats
membres». Ens sembla que té un interès especial la referència
a l’opinió pública en un document comunitari, en el qual s’afir-
ma que aquesta tendeix a vegades a relacionar certs problemes
socials amb la immigració il·legal, i que és per això que la UE i els
seus Estats membres «han de fomentar un debat racional basat
en la informació objectiva per acabar amb el racisme i la xenofò-
bia».
Es planteja com a element bàsic la cooperació amb tercers paï-
sos, tant d’origen com de trànsit de la immigració. Sense oblidar el que ja s’està fent en l’àmbit
mediterrani en temes de seguretat, la UE aposta per polítiques de desenvolupament als Estats
d’on provenen la majoria dels immigrants, amb la finalitat d’evitar la sortida involuntària dels seus
ciutadans. A aquest efecte, a més, es preveu la creació d’un portal comunitari la finalitat del qual
serà informar tant sobre les possibilitats de migració legal com sobre els perills i les conseqüèn-
cies de la immigració il·legal a la UE. 
Es proposa també reforçar les fronteres exteriors, amb el suport de les noves tecnologies i sobre-
tot de la tecnologia biomètrica (empremtes dactilars i fotografies digitals). Ens semblen especial-
ment interessants dos aspectes sobre els quals pretén treballar la UE: en primer lloc, la possible
creació d’un sistema generalitzat i automatitzat d’entrada i sortida per al registre dels nacionals
de tercers països que entrin al territori de la UE o que en surtin. En segon lloc, la manera d’uti-
litzar millor la informació prèvia sobre els passatgers amb la finalitat d’un millor control fron-
terer i de la immigració il·legal, per desenvolupar anàlisis d’amenaces i avaluacions del risc. La
Comissió encunya el concepte «un plantejament tecnològic integrat (e-fronteres) en la lluita con-
tra la immigració il·legal».
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La lluita contra el tràfic d’éssers humans ha d’ocupar un lloc preferent, i el document es remet
al Pla de bones pràctiques adoptat pel Consell l’1 de desembre de 2005. Per aplicar-lo a mitjà ter-
mini, la Comissió centrarà les seves prioritats en l’establiment de mecanismes de cooperació i
coordinació en l’àmbit comunitari, el foment de les millors pràctiques en la identificació i
suport de les víctimes, la creació d’una xarxa que impliqui organitzacions internacionals i no gover-
namentals i l’elaboració de directrius per a l’elaboració de dades.
La Comissió analitza també un assumpte especialment polèmic, el de les regularitzacions de
ciutadans extracomunitaris que es trobin en situació d’irregularitat o il·legalitat. El text és molt
prudent en els seus plantejaments, ja que considera que la informació de la qual es disposa sobre
les pràctiques, els efectes i les repercussions de les mesures de regularització és bastant limita-
da. Després de recordar que la normativa comunitària no inclou disposicions sobre les regula-
ritzacions i que una decisió sobre aquesta qüestió és competència discrecional de cada Estat, es
proposa fer un estudi durant el 2007 «sobre les pràctiques, els efectes i les conseqüències
actuals de les mesures de regularització dels Estats membres».
Aquest estudi hauria de ser el punt de referència per a un debat
posterior sobre la hipotètica necessitat d’establir un marc comu-
nitari comú en l’àmbit de les regularitzacions.
La Comunicació planteja la manera d’abordar el desincenti-
vament de l’activitat laboral il·legal per part dels immigrants, que
òbviament està molt vinculat a la desaparició dels incentius
als països de destinació, per la qual cosa es proposa l’adopció de
mesures legals que tendeixin a aconseguir aquests objectius, al
mateix temps que es demana el reforç de la persecució, per
part de les autoritats estatals, de les persones que contractin tre-
balladors incomplint la legalitat. Els canvis legals enunciats s’han de produir en el marc de
l’Estratègia Europea per a l’Ocupació i les directrius integrades per a l’ocupació. Les actua-
cions repressives haurien de portar a plantejar la conveniència d’una actuació coordinada a esca-
la comunitària, i per això la Comissió es planteja a mitjà termini la conveniència, després
d’escoltar els agents socials, d’adoptar «mesures addicionals en l’àmbit de la UE per harmonit-
zar les sancions a empreses que contractin il·legalment ciutadans de tercers països». 
Pel que fa a les polítiques de retorn, el document aposta per continuar treballant en l’elabo-
ració i la subscripció d’acords de readmissió, així com en l’organització de vols conjunts de retorn
per part de diversos Estats membres. No menys important ens sembla la proposta d’establir nor-
mes comunes per a la formació dels funcionaris responsables del retorn, «per exemple a través
de l’elaboració d’un manual comú de formació i seminaris estandarditzats i especialitzats a esca-
la comunitària». 
c) Finalment, cal fer esment de les conclusions de la presidència del Consell Europeu de
Brussel·les que va tenir lloc els dies 14 i 15 de desembre de 2005, que es dediquen en bona mesu-
ra a l’abordatge d’una política europea d’immigració i prenen com a punt de referència dues comu-
nicacions aprovades el 30 de novembre del mateix any, que tracten de l’elaboració d’una política
global europea en matèria d’immigració i del reforç de la gestió de la frontera marítima meridio-
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nal de la Unió Europea. El Consell va acordar que les actuacions que es duran a terme al llarg de
l’any 2007 seran el reforç i l’aprofundiment de la cooperació i el diàleg internacionals amb els
tercers països d’origen i trànsit; també es tractarà de facilitar la incorporació de ciutadans
extracomunitaris de manera legal al mercat de treball de la UE, facilitant la migració circular i tem-
poral, però sempre respectant les competències dels Estats membres en aquest àmbit. Per
assolir aquests objectius, es dedicaran prop de 4 mil milions d’euros durant el període 2007-2013,
que doten econòmicament els Fons per a les fronteres exteriors, el Fons europeu per als refugiats,
el Fons per al retorn i el Fons d’integració dels immigrants. 
LES COMPETÈNCIES ESTATALS EN MATÈRIA D’IMMIGRACIÓ 
a) Sobre la política d’immigració, en principi competència exclusiva de l’Estat d’acord amb el que
es disposa en l’article 149.1.2 de la Constitució (CE), cal dir el següent:
L’estudi de la normativa aplicable als treballadors extracomunitaris ha de partir del marc cons-
titucional i estatutari vigent, així com de la doctrina del Tribunal Constitucional (TC), per
poder examinar en quina mesura es poden emprendre reformes
estatutàries que impliquin quotes d’autogovern autonòmiques
més altes en els àmbits de la immigració i l’ocupació. 
Convé recordar en primer lloc que l’article 13.1 de la CE dis-
posa que els estrangers gaudiran a Espanya «de les llibertats
públiques que garanteix aquest títol en els termes que esta-
bleixin els tractats i la llei». Pel TC, segons la sentència núm.
107/1984, de 23 de novembre, en el text constitucional no hi ha
un principi general d’igualtat de tracte entre espanyols i estran-
gers, per la qual cosa «la igualtat o desigualtat en la titularitat i
en l’exercici dels drets dependrà, per voluntat constitucional, de
la lliure voluntat del tractat o de la llei». A partir d’aquest raona-
ment, l’alt tribunal va argumentar la inexistència d’un principi
constitucional d’igualtat de tracte en matèria d’accés al mer-
cat de treball recordant que l’article 35 CE només reconeix el dret al treball dels espanyols. Ara bé,
sí que hi ha d’haver plena igualtat de tracte pel que fa a les condicions de treball.       
Pel que fa a la recent doctrina constitucional, és convenient destacar la important sentència
núm. 72/2005, de 4 d’abril, en la qual és objecte d’examen el contingut de l’article 19 de la CE i
l’hipotètic dret d’un estranger a entrar a Espanya i a residir lliurement en territori espanyol. La
sentència no afecta directament la matèria laboral i d’ocupació, però hi té una repercussió
indirecta innegable, en la mesura que fixa criteris jurídics que poden acabar suposant el dret de
les persones que es troben de manera irregular a Espanya a regularitzar la seva situació i, per tant,
a tenir accés a les prestacions que ofereixen els serveis públics d’ocupació. 
Segons la sentència que ara analitzem, l’article 19 de la CE reconeix, de manera separada i amb
un contingut divers, el dret a entrar a Espanya i la llibertat de residència. L’estranger que no ha
estat mai a Espanya «no pot invocar la llibertat de residència –el dret a triar el lloc o llocs on es vol
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residir transitòriament o permanentment al territori espanyol– per emparar una conducta
que se situa en l’àmbit definit per un dret diferent: el d’entrar al territori nacional». 
Pel TC, «el dret a entrar a Espanya, amb caràcter fonamental, només correspon als espanyols
i no als estrangers». És procedent, doncs, declarar que el dret a entrar a Espanya –«només
reconegut constitucionalment als espanyols» (STC 53/2002, de 27 de febrer, FJ 4), com ha expo-
sat aquest tribunal en una afirmació incidental– no és un dret fonamental del qual siguin titu-
lars els estrangers d’acord amb l’art. 19 CE, encara que, òbviament, qui estigui de fet a Espanya
pot sol·licitar la protecció d’aquest dret pels jutges i tribunals espanyols, que haurien de tutelar-
lo d’acord amb les exigències imposades per l’article 24 CE, que sí que recull un dret del qual són
titulars els estrangers. 
b) La política d’immigració del govern sorgit de les eleccions legislatives del 14 de març de 2004
ha fet èmfasi en la qüestió laboral, a diferència de l’etapa política anterior, en la qual el centre d’a-
questa política se situava en l’àmbit d’interior. En efecte, en el període 2000-2004 es va donar prio-
ritat als aspectes d’ordre públic i de control de la immigració, i les polítiques d’integració social
van adoptar un caràcter subsidiari. La materialització jurídica d’aquest canvi es concreta en l’ads-
cripció orgànica de les competències en matèria d’immigració al
Ministeri de l’Interior. Per una banda, es crea en aquest àmbit la
Delegació del Govern per a l’Estrangeria i la Immigració (Reial
decret 683/2000, d’11 de maig); per una altra, la nova estructu-
ra orgànica del Ministeri de l’Interior, aprovada pel Reial decret
1449/2000, de 28 de juliol, li atribueix la formulació de la polí-
tica del govern en relació amb l’estrangeria, la immigració i la
política d’asil, així com la coordinació i l’impuls de totes les
actuacions que es realitzin en aquestes matèries. 
El canvi d’orientació política es concreta en l’atribució al
Ministeri de Treball i Afers Socials, pel Reial decret 562/2004, de
19 d’abril, del desplegament de la política del govern en matèria
d’immigració, emigració i asil, i en la creació en el seu àmbit de
la Secretaria d’Estat d’Immigració i Emigració. D’aquesta manera, les competències en matèria
d’immigració del Ministeri de l’Interior, segons el Reial decret 1599/2004, de 2 de juliol, queden
limitades a l’àmbit d’actuació policial, com també les referides a l’asil, refugi, règim d’apàtrides
i atenció a refugiats. El canvi d’orientació de la política governamental va ser valorat positivament
pel defensor del poble en el seu informe anual corresponent al 2004, ja que, segons el seu parer,
seguia el principi correcte i permetia visualitzar les qüestions relacionades amb l’estrangeria i
la immigració des d’una perspectiva més àmplia i integradora. 
El Reial decret 2393/2004, de 30 de desembre, que desplega la Llei orgànica 4/2000 (modi-
ficada) i que deroga el Reial decret 864/2001, d’1 de juliol, és un exemple clar  d’aquesta vocació
de vincular immigració amb mercat de treball, sense perjudici de tenir també en consideració
altres situacions no laborals que habilitarien per incorporar-se regularment al territori espanyol,
bàsicament els processos de reagrupament familiar. El text destaca el caràcter eminentment econò-
mic dels fluxos migratoris, vincula la regularitat de la situació administrativa de l’immigrant al
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fet de disposar d’una autorització de residència i també, en la majoria dels supòsits regulats, de
treball. A més, i en plena sintonia amb la normativa comunitària més recent, fa èmfasi en la situa-
ció laboral de la persona estrangera com a element central per a la seva integració, ja que la situa-
ció regular laboral «és la via d’accés a un nivell digne i estable, de reconeixement social i, en
definitiva, l’element que condiciona la seva participació social». Tal com s’exposa a la introduc-
ció, «en l’arquitectura del sistema migratori actual, l’admissió de nous immigrants al nostre país
es basa fonamentalment en la necessitat de cobertura de llocs de treball i, llevat dels supòsits pre-
vistos per circumstàncies excepcionals i pel pas d’una situació de residència o d’estada per
investigació o estudis a una autorització de residència i treball, els immigrants que vulguin desen-
volupar una activitat laboral haurien de venir en origen amb un visat que els habilités per treba-
llar o per buscar una ocupació».    
LES COMPETÈNCIES AUTONÒMIQUES EN MATÈRIA D’IMMIGRACIÓ 
a) Que Espanya ha canviat profundament des que es va aprovar la Constitució del 1978 ens sem-
bla una obvietat. Que hi ha un nou marc territorial, les comunitats autònomes, com a conseqüèn-
cia de l’opció del constituent i del desplegament constitucional en les dècades dels vuitanta i
noranta del segle XX també sembla una dada que no requereix cap mena d’anàlisi i precisió. Ara
bé, que tot això ha de comportar una redistribució de les com-
petències atribuïdes a les diferents administracions públiques
–i ara estem pensant en l’àmbit de la immigració, l’ocupació i la
protecció social, bàsicament– ja no és assumit tan pacífica-
ment per bona part del món polític.
Les comunitats autònomes han anat desenvolupant els seus
propis espais o àmbits d’actuació en matèria laboral des que van
tenir competències per fer-ho, en concret a partir del 1979, i no
es pot negar que algunes comunitats les van exercir molt més
ràpidament que d’altres, ja que el marc jurídic en el qual es
movien així ho permetia, i aquest va ser el cas de Catalunya, el
País Basc i Galícia.
Ara bé, es pot afirmar sense temor d’error que l’any 2006
totes les comunitats autònomes han assumit o han pogut assu-
mir (i si alguna no ho ha fet ha estat per raons bàsicament
polítiques, com en el cas del País Basc) la majoria de les com-
petències en matèria d’execució de la normativa laboral, i també
que han posat en marxa polítiques de protecció social en el
seu àmbit competencial, adreçades en uns casos a la protecció
dels subjectes més desafavorits i en altres a l’ampliació de les prestacions concedides des de
l’Administració general de l’Estat. Igualment, han creat les seves pròpies institucions d’autogo-
vern, com els consells econòmics i socials i els consells de relacions laborals, des de les quals poden
dur a terme les polítiques de concertació social amb els agents socials per posar en marxa
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mesures socials i econòmiques que permetin aprofitar al màxim el capital econòmic i humà de
cada comunitat.
b) ¿On volem arribar amb aquesta breu introducció? La nostra tesi és que els nous estatuts
d’autonomia, o més en concret la reforma dels anteriors, no regulen de manera totalment
nova els drets socials i laborals, sinó que incorporen en una llei orgànica totes aquelles competèn-
cies que s’han anat assumint amb el pas dels anys. Certament, però, també incorporen noves com-
petències, algunes de les quals poden provocar (de fet, ja n’han provocat) conflictes de repartiment
de competències amb l’Estat.
En l’actualitat ens trobem amb dues reformes d’estatuts d’autonomia que ja han vist la
llum pública del Butlletí Oficial de l’Estat i que han entrat en vigor, com són el valencià i el
català. En fase molt avançada de tramitació es troba l’Estatut anda-
lús, ja aprovat pel Congrés dels Diputats i al qual queda el tràmit
del referèndum del 18 de febrer, on és previsible que s’aprovi defi-
nitivament. Més endarrerits en la tramitació, sempre òbvia-
ment respecte als anteriors, es troben els estatuts d’Aragó, les Illes
Balears, les Canàries i Castella i Lleó.  
c) És sens dubte l’Estatut de Catalunya el que més ha cridat
l’atenció i el que ha generat més debat políticosocial, ja que el
valencià no introdueix, segons la nostra opinió, modificacions
substancials respecte al marc jurídic vigent anteriorment. I a més,
l’Estatut de Catalunya està sent en aquests moments el mirall de
referència on es miren altres projectes autonòmics per aconse-
guir el mateix sostre competencial. Andalusia ha anat pel mateix
camí que Catalunya, encara que la redacció del seu Estatut
incorpora algunes referències al respecte al marc constitucional que sembla que han estat
suficients per acostar el Partit Popular –extremadament crític amb la norma catalana– a la
resta de forces polítiques en la valoració positiva de l’Estatut.
La nova realitat autonòmica tindrà, no en tenim cap dubte, diferents graus d’intensitat,
com en va tenir el desplegament autonòmic postconstitucional. Algunes vegades, els drets
socials i laborals que es recullin en el text estatutari seran simplement una posada al dia i
adaptació de la normativa ja vigent, però en d’altres no serà així i és per això que pot significar un
canvi substancial respecte al marc jurídic anterior. També caldrà que hi intervingui el Tribunal
Constitucional, com a garant màxim de l’adequació de tota la normativa autonòmica al text cons-
titucional, ja que s’haurà de pronunciar sobre els recursos contra l’Estatut català del Partit
Popular (previsible si tenim en compte el debat que hi va haver durant la tramitació del text) i del
defensor del poble (molt menys previsible i molt més sorprenent, com a mínim segons la nos-
tra opinió).
Però mentrestant cal avançar (a la Comunitat Valenciana i, a Catalunya, i a Andalusia) en el
desplegament dels Estatuts, sempre tenint com a punt de referència ineludible que l’Estat
garanteix la igualtat de l’exercici dels drets i llibertats bàsiques a tot el territori de l’Estat, però també
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que igualtat no significa uniformitat i que les autonomies tenen un ampli espai d’intervenció prò-
pia en l’àmbit de les relacions socials i laborals.
d) ¿Quines són algunes de les qüestions que poden tenir més interès en el desplegament
immediat dels estatuts? Formulem algunes referències concretes a l’Estatut més polèmic, per
a alguns, jurídicament parlant (no des del pla polític, ja que el text va ser àmpliament ratificat per
la població catalana), és a dir, el de Catalunya, ja que, com hem dit abans, en pot inspirar
alguns dels que el segueixen.
En primer lloc, ens trobem que la comunitat autònoma de Catalunya ha assumit com-
petències executives en matèria de tramitació d’autoritzacions de treball per a estrangers que obtin-
guin autorització de residència i vulguin treballar a Espanya i en concret en territori català, i en
el mateix sentit es pronuncia el futur estatut andalús. Això implica una major presència autonò-
mica, dels òrgans de direcció competents, en la presa de decisions que afecten la vida laboral de
milers de persones, i alhora un replantejament o reestructuració de les competències de les auto-
ritats estatals en l’àmbit territorial autonòmic. Quan diverses
comunitats autònomes hagin assumit aquesta competència, com
és previsible –i no sembla que això s’hagi de dilatar gaire en el
temps–, caldrà una major i millor articulació entre les dife-
rents administracions competents perquè els ciutadans afectats,
en aquest cas els estrangers extracomunitaris, puguin exercir
amb plena eficàcia els drets que la normativa d’estrangeria els
confereix.
En segon lloc, cal pensar que la competència executiva en
matèria de gestió de les polítiques d’ocupació i l’obertura d’un
espai normatiu per dur a terme polítiques pròpies en aquest
àmbit, poden portar moltes autonomies –i Catalunya conti-
nua sent un punt de referència– a posar en marxa normes específiques per al territori i que com-
plementin les que es dictin des de l’Estat. Com a exemple significatiu, cada territori pot acordar
aquelles accions de suport a l’ocupació que consideri més adequades segons les característiques
de la seva població ocupada i aturada, i a més pactar en el si de la Conferència Sectorial d’Afers
Laborals les mesures que siguin més adequades per al conjunt de l’Estat. Certament, aquesta últi-
ma possibilitat ja existeix en l’actualitat i ha estat utilitzada fonamentalment des de l’arribada al
poder, l’any 2004, del govern socialista, però l’ampliació competencial en matèria d’ocupació que
pot produir-se en els àmbits autonòmics pot portar també a una ampliació de les competències
de les autonomies i a una disminució de l’actuació de les autoritats estatals en aquest àmbit. Per
exemple, es poden establir mesures autonòmiques pròpies d’incentivament a la contractació com
a treballadors assalariats, o al suport al seu establiment per compte propi, de col·lectius de difí-
cil accés al mercat de treball; les seves línies generals, fixades pel Fons Social Europeu i pel
Programa nacional de reformes, han de coincidir, però no han de ser necessàriament idèntiques.
¿Què podem dir, en tercer lloc, de la nova articulació competencial de la Inspecció de Treball
i Seguretat Social, organisme garant del compliment de la normativa laboral i de protecció
social? A partir del nou Estatut de Catalunya –i en la mateixa línia es pronuncia l’Estatut anda-
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lús–, la Inspecció tindrà dependència orgànica i funcional de l’àmbit polític autonòmic, sense per-
judici de la necessària col·laboració i cooperació entre l’Estat i les autonomies, ja que hi ha com-
petències en matèria de protecció social que continuen sent competència exclusiva de l’Estat i que
no han estat modificades en la nova normativa autonòmica.
Finalment, es pot dir que l’Estatut català ha atribuït competències a l’autonomia perquè regu-
li prestacions socials que complementin les quanties percebudes pels pensionistes de l’àmbit
estatal, encara que no es tracti en puritat d’una prestació no contributiva. És per això que el pri-
mer conflicte plantejat, no pròpiament sobre l’Estatut sinó
sobre la Llei de prestacions econòmiques per a situacions de
necessitat –el text de la qual troba plena cobertura, segons la nos-
tra opinió, en el nou estatut–, versa sobre la conformitat de les
actuacions autonòmiques que pretenen complementar, per
exemple, les prestacions de viduïtat, sempre que la persona
afectada compleixi els requisits previstos per la norma.
S’obre pas, en definitiva, un període molt interessant des del
terreny polític i social, en el qual seria necessari un esforç de totes
les forces polítiques i socials per garantir tant el ple respecte al
marc constitucional com el ple desplegament dels drets socials
i laborals autonòmics, dels textos aprovats i dels que es troben en
camí. Els treballadors i treballadores tenen dret a exigir als
poders públics que evitin polèmiques estèrils i que centrin els
seus esforços a buscar solucions als problemes existents en la
nostra societat, assenyaladament, segons el nostre parer, la qua-
litat de l’ocupació. Benvinguts siguin els nous estatuts autonò-
mics si hi poden contribuir. Perquè no s’ha d’oblidar que
l’Espanya del 2006 és molt diferent, molt més lliure i diversa que la de l’any 1978, i seria un con-
trasentit que un text que va servir per tornar la plena llibertat als ciutadans espanyols es conver-
tís ara en una cotilla que limités l’exercici de nous drets. 
e) Des de la perspectiva autonòmica i local, cal destacar que el document programàtic de
l’Entesa Catalana pel Progrés, de 21 de novembre, i que és, en definitiva, la guia de treball del nou
govern autonòmic per a aquesta legislatura, fa la proposta d’impulsar un pacte nacional per a la
immigració entre tots els agents implicats, «per tal d’afrontar de forma estratègica el repte de la
immigració a Catalunya». En la mateixa línia, el nou president de la Generalitat es va referir a la
immigració en el seu discurs com a candidat, el 23 de novembre, i a més de proposar l’esmentat
pacte, va afirmar que «s’ha de partir del reconeixement que la immigració ha estat un factor espe-
cialment rellevant en el creixement econòmic dels darrers anys, així com un fenomen que
comporta problemes que cal afrontar». En aquest sentit, el baròmetre d’opinió política del
passat mes de novembre atorga a la immigració la consideració d’un dels principals problemes
que té actualment Catalunya, tot i que quan es pregunta als enquestats quin problema és el més
important, situen l’accés a l’habitatge com el primer i la immigració passa al segon lloc. Els seguei-
xen la insatisfacció amb la política, l’atur i la precarietat laboral i la inseguretat ciutadana.  
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f) Un dels preceptes de nou encuny, és a dir, de radical novetat respecte del text estatutari ante-
rior, és el que es dedica a les competències en matèria d’immigració, radicalment qüestionat en
els recursos presentats contra l’EAC. Per la seva importància, ens detenim en l’anàlisi detallada
d’aquest nou títol competencial. 
Les comunitats autònomes tenen competències en matèries que afecten directament la
immigració –encara que el «nucli dur» d’aquestes competències correspongui a l’Estat en virtut
del que es disposa en l’article 149.1.2a de la CE– i per això actuen en els àmbits d’assistència social,
educació, sanitat, habitatge i execució de la legislació laboral. En una important sentència de 30
de setembre de 2003, per la qual es desestimava el recurs de l’Administració de l’Estat contra el
Decret del govern basc pel qual es creava el fòrum per a la integració i participació dels immigrants
en aquesta comunitat, la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior de Justícia del
País Basc va afirmar que una política activa d’immigració no comprèn només les competències
i potestats reservades a l’Estat, sinó que també «comprèn aspectes que tenen una relació direc-
ta amb l’àmbit competencial de les comunitats autònomes, de necessària contribució a l’assoli-
ment de la seva integració, tal com s’infereix dels articles 67.3, 68.1 i 70.1 de la Llei 4/2000, d’11
de gener». 
L’article 138 atribueix a la Generalitat la competència exclusiva «en matèria de primera aco-
llida de les persones immigrades, que inclourà les actuacions sociosanitàries i d’orientació; el des-
plegament de la política d’integració de les persones immigrades en el marc de les seves
competències; l’establiment i la regulació de les mesures
necessàries per a la integració social i econòmica de les persones
immigrades i per a la seva participació social; l’establiment per
llei d’un marc de referència per a l’acollida i integració de les per-
sones immigrades; la promoció i la integració de les persones
retornades i l’ajuda a aquestes mateixes persones, impulsant les
polítiques i les mesures pertinents que facilitin el seu retorn a
Catalunya» (número 1).    
Des de la perspectiva més directa d’atribució de competències
executives en matèria laboral, encara sota el paraigua d’un arti-
cle diferent del que recull les competències específiques en
aquesta matèria (número 170), la Generalitat veu reconeguda la
seva competència executiva «en matèria d’autorització de treball
dels estrangers la relació laboral dels quals es desenvolupi a
Catalunya», competència que haurà d’exercir «en necessària
coordinació amb la que correspon a l’Estat en matèria d’entrada
i residència d’estrangers». Aquesta competència inclou tant
«la tramitació i resolució de les autoritzacions inicials de treball per compte propi o d’altri» com
«la tramitació i la resolució dels recursos presentats en relació amb els expedients a què es refe-
reix la lletra a) i l’aplicació del règim d’inspecció i sanció» (número 2). Es tracta d’una competèn-
cia autonòmica d’execució, molt vinculada a la matèria laboral, i que ha de permetre a l’autoritat
autonòmica disposar de noves eines jurídiques de treball per gestionar millor els fluxos migra-
toris laborals al seu territori.
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Finalment, s’ha de destacar que correspon a la Generalitat la participació en les decisions de
l’Estat sobre immigració amb una transcendència especial per a Catalunya i, d’una manera par-
ticular, la participació preceptiva prèvia en la determinació del contingent de treballadors
estrangers a través dels mecanismes previstos en el títol V, segons el que es disposa a l’article 138
(número 3), participació ja prevista en el marc de la Llei 56/2003, de 16 de desembre, d’ocupa-
ció i que de cap manera implica un poder de codecisió per part de l’autonomia.
g) No seria correcte acabar l’estudi de la competència autonòmica en matèria d’immigració
sense recordar que el text definitiu ha experimentat canvis importants pel que fa al que va ser apro-
vat per la Comissió el 28 de juliol de 2005 i també al que va aprovar el Ple del Parlament català
el 30 de setembre, que va mantenir les línies mestres del text de la Comissió fins i tot després del
dictamen, crític en aquest precepte, del Consell Consultiu. 
Cal tenir en compte, per posar només els exemples més significatius, que el text (article 147
en el dictamen de la Comissió, i ja article 138 en el text aprovat pel Parlament) atribuïa a la
Generalitat «la competència exclusiva en matèria de règim d’a-
collida i integració de les persones immigrades», mentre que en
el text definitiu la competència queda reservada a «la primera aco-
llida». Al mateix temps, se li atribuïa la competència per «execu-
tar la legislació estatal i europea en matèria de treball dels
estrangers», que incloïa la tramitació i la resolució dels permisos
i de les autoritzacions de treball per compte propi o d’altri,
sense distinció entre el caràcter inicial o de renovació d’aquestes
autoritzacions; en canvi, en el text definitiu la competència exe-
cutiva es concreta en l’autorització de treball dels estrangers
(més exactament, de les autoritzacions inicials) i es disposa
que el seu exercici s’haurà dur a terme «en necessària coordina-
ció amb el que correspon a l’Estat en matèria d’entrada i residència d’estrangers». Finalment, el
text de la Comissió atribuïa a la Generalitat, en el marc de la comissió bilateral amb l’Estat, l’es-
tabliment del nombre, el lloc d’origen i la capacitació professional del contingent de persones
immigrants amb destinació a Catalunya, i també era la Generalitat la que fixava «les decisions
estatals sobre immigració, tant les relatives a les normes sobre estrangeria com els acords
internacionals i els actes executius d’una transcendència especial per a Catalunya». Després de
les dures crítiques del Dictamen del Consell Consultiu a aquest últim apartat, el text que va apro-
var el Ple va rebaixar la competència autonòmica, i amb una redacció massa inconcreta –i per això
susceptible, segons el nostre parer, de nombrosos conflictes jurídics–, va concretar que aques-
tes decisions s’haurien d’acordar («establir») «en el marc de la comissió bilateral Generalitat-Estat». 
En el seu dictamen, el Consell Consultiu destacava que no hi havia precedents de conflicti-
vitat competencial sobre la política d’immigració. Acceptava la constitucionalitat del número 1
de l’article 147 pel fet d’entendre que tot allò que es refereix a l’acollida i la integració són «fun-
cions que s’integren sens dubte en la competència autonòmica sobre assistència social».
Defensava també la competència executiva per tramitar i resoldre les autoritzacions de treball pel
fet d’entendre que, atesa la seva estreta relació amb les polítiques d’ocupació, podia inscriure’s
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en el títol «treball i relacions laborals», més que no pas en el d’«immigració». Des d’una perspec-
tiva formal, el Consell defensava que l’article 147.2 reconeixia una competència purament
administrativa, perquè la Generalitat es limitaria a la tramitació dels corresponents expedients
administratius, que s’hauria de fer «en aplicació no només de la Llei orgànica, sinó també de la
normativa reglamentària estatal, que podrà definir el seu àmbit i limitar-lo, per exemple, a
autoritzacions atorgades exclusivament per al territori de Catalunya». Finalment, considerava
inconstitucional la redacció originària de l’article 147.3 perquè atribuïa a la Generalitat una com-
petència que no li corresponia jurídicament, atès que les decisions sobre el contingent s’havien
d’adoptar en el marc de la comissió bilateral Estat-Generalitat, i no era conforme al text consti-
tucional perquè la proposta estatutària «no estableix un sistema de cooperació bilateral, sinó, en
canvi, una decisió unilateral de la Generalitat».     
RECAPITULACIÓ FINAL 
Hem de partir d’una idea central: la nova realitat social de la immigració requereix una obliga-
da política de cooperació i coordinació entre totes les administracions públiques (estatal,
autonòmiques i locals) implicades. 
La política d’immigració espanyola actual ha de partir del marc competencial constitucional
en la matèria i del repartiment existent entre les diferents admi-
nistracions públiques, ja que no hem d’oblidar que les adminis-
tracions autonòmiques i locals tenen cada vegada més
competències jurídiques en matèries que incideixen directament
sobre les polítiques migratòries. La coordinació de les dife-
rents administracions és necessària, i perquè sigui eficaç es
requereix també que es transfereixin els recursos apropiats i que
existeixi la coordinació administrativa adequada. L’Estat ha de
tenir en consideració les propostes que formulin les comunitats
autònomes, i s’ha de garantir un protagonisme superior de la
Conferència Sectorial d’Afers Laborals. 
Cal dir que la coordinació de les polítiques d’ocupació, tant
en el vessant ascendent com descendent, es configura com una
peça central i necessària per respondre adequadament als nous
reptes que es plantegen al mercat de treball, i adquireix una
importància cabdal el correcte i adequat coneixement de la rea-
litat territorial en la qual operen les diferents polítiques d’ocupa-
ció. A més, la major participació femenina en el mercat de
treball, la major presència ordenada de la immigració i el man-
teniment en el món laboral dels treballadors d’edat madura són requisits obligats per poder arri-
bar l’any 2010 als objectius fixats a la reunió de caps d’Estat i de govern a Lisboa del març del 2000. 
Una vegada transferides les competències de gestió de les polítiques actives d’ocupació i un
cop creats tots els sistemes públics d’ocupació autonòmics, s’obre un llarg camí perquè les comu-
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nitats autònomes, aprofitant el marc constitucional, estatutari i legal vigent, així com la interpre-
tació judicial dels seus preceptes pel Tribunal Constitucional, tinguin i despleguin una política
pròpia d’ocupació, i que al mateix temps puguin plantejar-se que una part de les seves competèn-
cies siguin assumides per les autoritats locals. En l’àmbit local, les polítiques d’ocupació s’hau-
rien de desplegar d’una manera estretament coordinada amb altres polítiques que incideixen sobre
el mercat de treball, com són les de formació, educació o assistència social. La referència és també
vàlida per a altres àmbits territorials, però s’emfasitza la seva
importància en el terreny local per la proximitat als problemes del
conjunt dels ciutadans, i molt especialment dels immigrants. 
S’ha demostrat l’existència d’un vincle important entre les
polítiques d’ocupació i d’immigració, tant per l’objectiu comú de
garantir la igualtat de tracte i no-discriminació com per la presa
en consideració en nombroses normes dels immigrants (en
general algunes vegades i d’aquells que tenen dificultats per
accedir al mercat laboral en altres) com a col·lectiu amb dificul-
tats especials d’accés al mercat de treball. Cal garantir a tots els
immigrants regulars l’accés a les polítiques d’ocupació i de for-
mació en les mateixes  condicions que els autòctons. 
La importància dels serveis d’ocupació autonòmics en la
gestió de la integració laboral dels immigrants ens sembla fona-
mental, tant per les competències que tenen en matèria de ges-
tió de les polítiques actives d’ocupació com per les nombroses vies
que la recent normativa d’estrangeria –en concret el Reial decret
2393/2004, de 30 de desembre– ha obert perquè les comunitats
autònomes assumeixin un paper més important en la gestió de totes les polítiques d’immigra-
ció, incloent-hi, per tant, la d’ocupació. Tinguem en compte, a manera de recordatori del que s’ha
explicat en la nostra ponència, la intervenció autonòmica en l’elaboració del contingent i del catà-
leg d’ocupacions de difícil cobertura, així com la seva intervenció com a controladora de la
inexistència de demandants d’ocupació autòctons com a requisit previ perquè un ocupador pugui
contractar un treballador estranger no resident a Espanya.    
S’ha d’aplicar la normativa del règim general de manera que possibiliti realment la contrac-
tació de les persones que es trobin i resideixin a Espanya, així com una gestió àgil i fluida del con-
tingent anual quan sigui necessari, amb una intervenció destacada de les comunitats autònomes
que tenen transferida la gestió de les polítiques actives d’ocupació. És pertinent recordar aquí que
la important Sentència del Tribunal Suprem (3a) de 6 d’abril de 2004 deixa ben clar que són vàlids
tant el procediment del contingent com el del règim general, i considera que ambdues modali-
tats poden utilitzar-se segons la regulació que s’estableixi, de manera que, sempre d’acord
amb la normativa que va motivar el litigi (i per tant, al marge dels canvis legals que es puguin ope-
rar durant l’any 2005 en la normativa d’estrangeria), «aquelles sol·licituds que puguin cobrir-se
pel contingent es cobriran mitjançant aquest sistema, mentre que, en el cas de les sol·licituds que
no es puguin cobrir pel contingent, es podrà utilitzar la modalitat general, amb l’únic requisit de
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disposar d’un certificat emès pels serveis públics d’ocupació en què s’acrediti la inexistència de
treballadors aptes per treballar en aquest lloc de treball». 
Hem posat de manifest que la normativa d’estrangeria vigent ha reforçat considerable-
ment els vincles que hi ha d’haver entre la situació de regularitat administrativa i l’accés al tre-
ball. Tenint en compte les vies diferents que estableix el Reglament d’estrangeria per poder
regularitzar la situació administrativa i poder accedir de manera regular al mercat de treball, con-
siderem totalment necessari que s’estableixin canals adequats de comunicació entre els minis-
teris afectats per a la tramitació de la documentació d’estrangeria i els serveis públics d’ocupació,
a fi que es tingui coneixement adequat de la situació administrativa dels estrangers documen-
tats, el tipus d’autorització concedida, la seva durada i l’extinció, quan aquesta es produeixi.
Eduardo Rojo és catedràtic de Dret del Treball i de la Seguretat Social i director de la Càtedra d’Immigració, Drets i
Ciutadania de la Universitat de Girona
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